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federale overheid1
1. Inleiding
In deze empirische studie beogen we nieuwe 
inzichten naar voren te brengen over de aan-
pak van de fiscale crisis (kortweg ‘fiscale con-
solidatie’ genoemd) door de Belgische federale 
overheid. Via exploratief en toetsend onderzoek 
formuleren we antwoorden op volgende onder-
zoeksvragen: “Welke fiscale consolidatie- en be-
sparingsmaatregelen heeft de federale regering 
getroffen?”, “Welke besluitvormingsprocessen 
kunnen hierbij gedetecteerd worden?” en “Hoe 
kan het antwoord van de federale regering op 
de fiscale crisis verklaard worden?”. Gezien de 
omvang van de fiscale crisis in België en de rest 
van de wereld, is het identificeren van verkla-
rende factoren van essentieel belang: inzicht in 
de dynamieken van fiscale consolidatie laat toe 
dit crisisbeleid te verbeteren. Vanuit wetenschap-
pelijk oogpunt verrijkt deze analyse3 bovendien 
het vaak gehanteerde economisch perspectief 
met bestuurskundige inzichten.
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SAMENVATTING In dit artikel analyseren we de impact van de fis-
cale crisis op de Belgische federale overheid vanaf 2009 tot en met 
de opmaak van de initiële begroting 2014. We focussen ons daar-
bij zowel op de omvang en de inhoud van de genomen crisismaat-
regelen als op de besluitvorming om tot deze fiscale consolidatie te 
komen. We stellen vast dat het federaal gevoerde crisisbeleid beïn-
vloed wordt door het politiek-ambtelijke systeem, in wisselwerking 
met de binnenlandse macro-economische toestand, de wereldwijde 
economische context en externe factoren (zoals de Eurocrisis en de 
druk vanwege kredietbeoordelaars). De Belgische politieke im-
passe na de verkiezingen van 2010 vormt bovendien een niet te 
onderschatten context waarbinnen het fiscale consolidatiebeleid in 
de federale overheid ontwikkeld werd.
In wat volgt bespreken we eerst en vooral het 
voor ons onderzoek gebruikte analytische raam-
werk en de gehanteerde informatiebronnen. Ver-
volgens beschrijven en analyseren we de fiscale 
consolidatie in de federale overheid, waarbij we 
ons focussen op de consolidatiemaatregelen, het 
beslissingsproces dat hierbij aan de grondslag 
ligt en de context waarin dit consolidatiebeleid 
plaatsvindt. Tot slot gaan we na wat de impact 
is van deze contextuele factoren op fiscale con-
solidatie.
2. Analytisch raamwerk
Om een antwoord te bieden op de vraag welke 
factoren mee het overheidsoptreden met betrek-
king tot de fiscale crisis bepalen, baseren we 
ons op het analytische raamwerk dat binnen het 
COCOPS4-onderzoeksproject werd ontwikkeld 
(KICKERT et al. 2013). Eerst en vooral nemen 
we binnenlandse financieel-economische facto-
ren in beschouwing. Volgens de economische 
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door supranationale instanties zoals het Interna-
tionaal Monetair Fonds (IMF), de Europese Unie 
of de Europese Centrale Bank (ECB) hebben 
rechtstreeks een invloed op fiscale consolidatie 
(KICKERT et al. 2013). Het opnemen van deze 
factoren in onze empirische analyse laat toe om 
de hypothese te testen dat externe factoren de 
specificiteit van de fiscale crisis en consolidatie 
in een land helpen verklaren, zowel wat betreft 
het besluitvormingsproces als de inhoud van de 
fiscale consolidatiemaatregelen die getroffen 
worden.
3. Informatiebronnen
Om onze casestudy uit te voeren, hebben we ge-
bruik gemaakt van verschillende informatiebron-
nen. Contextuele informatie werd gehaald uit 
wetenschappelijke literatuur en organisationele 
documenten, maar eveneens kranten en websites 
(zie ook STROOBANTS et al. 2013). Statistie-
ken van de federale overheid en databanken van 
EUROSTAT (2013) en de OESO (2013) werden 
geraadpleegd om de verschillende financieel-
economische indicatoren te beschrijven. De 
genomen begrotingsmaatregelen werden gede-
tailleerd in kaart gebracht op basis van begro-
tingsdocumenten en stabiliteitsprogramma’s. Tot 
slot hebben we tussen september 2012 en april 
2013 diepte-interviews afgenomen van zes na-
tionale experten en besluitvormingsactoren om 
zo een beter inzicht te krijgen in de werkelijke 
beslissingsprocessen. Concreet hadden we een 
interview met budgetexperten van twee kabinet-
ten van vicepremiers, een beleidsexpert van een 
ministerieel kabinet, ambtelijke budgetexperten 
in ‘primaire uitgaven’ en ‘sociale zekerheid’, en 
een ambtelijke topmanager. 
4.  Fiscale consolidatie in België: het 
relaas
We starten het overzicht in juni 2007. De fede-
rale verkiezingen leidden tot sterk uiteenlopende 
resultaten in Vlaanderen en Wallonië. De grote 
overwinnaar in Vlaanderen, Yves Leterme (CD&V, 
in kartel met N-VA), kon zijn verkiezingsbelofte 
van grotere autonomie voor Vlaanderen niet 
waarmaken, aangezien hij geen akkoord over 
logica van de fiscale crisis zal de achteruitgang 
van de economie en het uit evenwicht raken van 
de publieke financiën tot een stijging van het 
begrotingstekort en de staatsschuld leiden, wat 
overheden dwingt om fiscale consolidatiemaatre-
gelen te treffen. Het raamwerk van KICKERT et al. 
(2013) stelt daarbij dat de omvang van de eco-
nomische en fiscale crisis (in financiële termen) 
de omvang van de consolidatiemaatregelen zal 
beïnvloeden. Onze eerste hypothese is dan ook 
dat de omvang van de fiscale crisis in een land 
– zoals aangegeven door macro-economische 
indicatoren – de omvang van fiscale consolida-
tie beïnvloedt. 
In tweede instantie hanteren we een politiek-
ambtelijk perspectief om fiscale consolidatie te 
verklaren. Immers, bestuurskundig onderzoek be-
nadrukt sterk het belang van politieke en ambte-
lijke karakteristieken bij veranderingsprocessen. 
Meer bepaald geven POLLITT & BOUCKAERT 
(2011) aan dat hervormingen beïnvloed worden 
door de mate waarin autoriteit verdeeld is over 
verschillende entiteiten, het in voege zijn van een 
meerderheids- dan wel consensusregime bij de 
uitvoerende overheid, de ambtelijke cultuur en 
het type van relatie tussen een minister en zijn 
ambtenaren, inclusief de diversiteit van beleids-
adviserende actoren. In onze context van fiscale 
consolidatie verwachten we dat deze politiek-
ambtelijke eigenschappen van grote invloed zul-
len zijn in het besluitvormingsproces. We stellen 
daarom als tweede hypothese dat de aard van 
het politiek-ambtelijke systeem een effect zal heb-
ben op het potentieel voor snelle en drastische 
besluitvorming, en indirect dus ook op de inhoud 
van de consolidatiemaatregelen.
Naast de financieel-economische toestand van 
een land en zijn politiek-ambtelijke context wordt 
een derde groep van factoren bestudeerd, na-
melijk externe ontwikkelingen in de Europese en 
wereldwijde economie, die geacht worden een 
effect te hebben op de binnenlandse economie 
en publieke financiën van een land. Hierbij kan 
verwezen worden naar de wereldwijde finan-
ciële en economische crisis of de crisis in de 
Euro zone. Deze werken in op overheidsbegro-
tingen en maken daardoor verdere binnenlandse 
besparingsmaatregelen noodzakelijk. Ook voor-
waarden die aan regeringen opgelegd worden 
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aandeelhouders van Fortis bundelden hun krach-
ten en trokken naar de rechtbank. In december 
2008 schreef de eerste voorzitter van het Hof 
van Cassatie, de hoogste rechter van het land, 
aan het parlement dat er vanuit het kabinet- 
Leterme gepoogd was invloed uit te oefenen op 
de rechters in de Fortis-zaak. Dit leidde tot het 
ontslag van de regering-Leterme I. Toch werden 
geen nieuwe verkiezingen uitgeschreven. Her-
man Van Rompuy (CD&V) werd gevraagd een 
nieuwe regering te vormen met de toenmalige 
meerderheidspartijen, waarvan hij premier werd.
De verder verslechterende economische situatie 
verplichtte de nieuwbakken regering-Van Rom-
puy tot een begrotingscontrole in maart 2009. 
In plaats van 1,2 % economische groei werd nu 
uitgegaan van een recessie van 1,7 %. De be-
zorgdheid over de mogelijke gevolgen van de 
fiscale consolidatie op de economie leidde ertoe 
dat de federale regering investeerde in een eco-
nomisch herstelplan van e 1,26 miljard in plaats 
van het verder verlagen van het begrotingstekort. 
Deze beslissing gaf blijk van een zeker optimis-
me over een spoedig economisch herstel.
Eind 2009 werd echter duidelijk dat de econo-
mische context nog slechter was dan verwacht. 
De recessie bedroeg nu reeds 2,8 % van het BBP, 
met een grote impact op de publieke financiën 
tot gevolg. De regering voerde het fiscale con-
solidatiebeleid verder op in de tweejarige ont-
werpbegroting 2010-2011 die ze in november 
2009 aan het parlement voorlegde. Nog steeds 
werd uitgegaan van een economisch herstel in 
2010 en een terugkeer naar normale economi-
sche groei in 2011, met als doel het begrotings-
tekort terug te dringen tot 0,5% van het BBP in 
2010 en 1% in 2011. De voorgestelde maat-
regelen werden nog steeds verdedigd als niet-
budgettaire beleidsdoelstellingen: de beperkte 
vervanging van pensioengerechtigde ambtena-
ren zou de efficiëntie van de administratie ver-
hogen, het extra belasten van (bedrijfs)wagens 
en brandstoffen volgens mate van vervuiling zou 
het milieu ten goede moeten komen, enz. Verder 
werden taksen voor de energiesector ingevoerd 
en werden ontvangsten uit investeringen in de fi-
nanciële sector verondersteld. Om het verwachte 
economische herstel niet in gedrang te brengen 
werden bovendien enkele maatregelen uit 2009 
dit thema kon bereiken met de Franstalige part-
ners. Negen maanden van onderhandelingen 
resulteerden uiteindelijk in een akkoord over een 
beperkte staatshervorming, zodat de regering-
Leterme I in maart 2008 toch van start kon gaan. 
In september 2008, minder dan twee weken na 
de ondergang van de Amerikaanse grootbank 
Lehman Brothers, sloeg de financiële crisis ook in 
België toe, beginnend met het in moeilijkheden 
komen van Fortis. Na crisisoverleg injecteerden 
de Belgische, Nederlandse en Luxemburgse 
overheden in totaal e 11,2 miljard in de bank-
poot van Fortis Groep. Vervolgens werd Fortis 
Bank België door de Belgische overheid gena-
tionaliseerd voor e 4,7 miljard en uiteindelijk 
verkocht aan de Franse groep BNP Paribas. 
Ook voor Dexia Groep bleek een kapitaalinjec-
tie van e 6,4 miljard door de Belgische, Franse 
en Luxemburgse overheden noodzakelijk. Tot 
slot moest de federale regering ook nog twee 
andere belangrijke financiële instellingen, KBC 
en Ethias, van e 4 miljard aan kapitaalverster-
king voorzien. In totaal investeerde de federale 
overheid in 2008 ongeveer e 20 miljard (0,5 % 
van het BBP) in de falende banken, waarbij de 
gemeenschappen en gewesten hier nog eens 
e 5 miljard bovenop deden (EIJFFINGER 2010; 
FOD BUDGET EN BEHEERSCONTROLE 2013). 
In november 2008 legde de regering-Leterme de 
eerste begroting neer sinds het uitbreken van de 
crisis. Ondanks een periode van hoge economi-
sche onzekerheid, ging deze begroting toch uit 
van een positieve economische groei in 2009. 
Hoewel ruim e 1,5 miljard aangevraagde uitga-
ven voor nieuwe initiatieven geschrapt werden, 
namen de primaire uitgaven toch toe, voorname-
lijk omwille van de zogenaamde vergrijzingsuit-
gaven en uitgaven voor ontwikkelingssamenwer-
king. De regering leunde voornamelijk op een-
malige ontvangsten om haar begrotingsbeleid te 
ondersteunen. Algemeen gezien, getuigde deze 
begroting niet van een grote bezorgdheid over 
de beginnende crisis.
De reddingsoperatie van de bankensector had 
ondertussen veel slachtoffers geëist: de kleine 
beleggers hadden immers geïnvesteerd in de 
vertrouwde nationale banken die in één klap 
veel van hun waarde verloren. De (particuliere) 
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Het is in deze context dat de ontslagnemende 
regering-Leterme een update van de begroting 
2011 aan het nieuw samengestelde parlement 
voorlegde, met als doel de Belgische beloftes 
aan de Europese Unie om het begrotingstekort 
terug te brengen tot 3,6 % van het BBP, te res-
pecteren. Omdat ze politiek niet in de mogelijk-
heid was om structurele hervormingen door te 
voeren, leunde het begrotingsvoorstel van de 
ontslagnemende regering voornamelijk op het in-
tensifiëren van onderbenutting van budgetten en 
de strijd tegen het mislopen van fiscale ontvang-
sten. Eveneens werd verder gebruikgemaakt van 
het systeem van eenmalige ontvangsten, voorna-
melijk via overheidsparticipaties in de financiële 
sector.
Echter, in plaats van bijkomende opbrengsten 
bleken de banken voor extra kosten te zorgen. 
Na slechte communicatie door de raad van be-
stuur van de in moeilijkheden verkerende Dexia 
Bank België, brak op 4 oktober 2011 paniek uit 
op de markten en stortte het aandeel in. De ont-
slagnemende regering werd geen keuze gelaten 
dan opnieuw financieel tussenbeide te komen: 
spaarders werd een garantie gegeven op de-
posito’s, de bank met bijhorende risico’s werd in 
twee gesplitst, waarbij het gezondere deel voor 
e 4 miljard genationaliseerd werd en de ‘bad 
bank’ voor e 2,9 miljard geherkapitaliseerd 
werd met garanties voor de transacties.
Ondertussen waren de formatieonderhandelin-
gen nog steeds lopend, terwijl de druk van de 
financiële markten alsmaar toenam. Het rentever-
schil tussen Belgisch en Duits staatspapier liep 
op tot een recordhoogte en kredietbeoordelaars 
Standard & Poor’s en Moody’s, verlaagden de 
Belgische rating5. Het scenario dat België tot de 
club van landen zou gaan behoren die het ergst 
getroffen werden door de Eurocrisis werd op die 
manier realistischer en leidde uiteindelijk tot po-
litieke reactie.
Op 24 november 2011 deed aftredend pre-
mier Leterme een oproep aan de Belgische 
spaarders om te helpen via een aangeboden 
vijfjarige staatsbon met 3,4 % (netto)rente, ver 
boven de interesten die de spartelende banken 
op hun spaarrekeningen konden bieden en tege-
lijk ver onder de 5,85 % rente die de financiële 
aangehouden, en werden nieuwe maatregelen 
ingevoerd (zoals bijvoorbeeld een btw-verlaging 
in de bouw, een verhoging van de pensioenen 
voor zelfstandigen en KMO’s, en geen besparin-
gen in de gezondheidszorg). Deze tweejarige 
begroting, balancerend tussen enerzijds bezui-
nigingen en anderzijds ondersteuning van de 
economie, zou het laatste politieke wapenfeit 
worden van Van Rompuy als premier. Het was 
opnieuw Leterme die de pas verkozen eerste pre-
sident van de Europese Raad opvolgde.
In april 2010 presenteerde de regering-Leterme 
een bijgewerkte begroting voor 2010 die op-
timistischer is dan de initiële versie, aangezien 
er werd uitgegaan van een positieve groei van 
1,4% in plaats van de initieel geraamde 0,4%. 
Dit leidde tot een stijging van de voorziene over-
heidsontvangsten en een meer dan evenredige 
stijging van verplichte transfers naar de gemeen-
schappen en gewesten. Met uitzondering van 
enkele maatregelen in de sociale zekerheid, 
werden geen nieuwe uitgaven voorzien. Boven-
dien ontving de overheid dividenden van haar 
overheidsbedrijven en inkomsten van haar parti-
cipaties in de financiële sector. Tot slot werd een 
monitoringssysteem voor de lopende uitgaven 
voorgesteld dat toeliet om bedragen die werden 
ingeschreven toch niet uit te geven. Dit systeem 
van zogenaamde onderbenutting zou in sterke 
mate bijdragen tot de fiscale consolidatie.
In dezelfde periode viel de regering-Leterme 
over de kwestie Brussel-Halle-Vilvoorde. Nieuwe 
federale verkiezingen werden georganiseerd in 
juni 2010. De N-VA, die eerder al het kartel met 
CD&V had opgezegd, won deze verkiezingen 
in Vlaanderen met een programma voor meer 
Vlaamse autonomie, de socialistische partij was 
de winnaar in Wallonië met een eerder unitair 
programma. België raakte in een diepe politieke 
crisis verzeild, wat resulteerde in ’s werelds lang-
ste regeringsformatie ooit. Toch was er zelfs in 
deze lange onderhandelingsperiode geen totaal 
machtsvacuüm, gezien de aanwezigheid van 
regeringen van gemeenschappen en gewesten, 
en gezien de federale regering in lopende zaken 
het nieuw verkozen parlement toeliet om – op 
een ad hoc basis – wetten, waaronder begro-
tingswetten, te stemmen.
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de budgettaire inspanning, voornamelijk door 
nieuwe heffingen voor de financiële sector, een 
verhoogde bijdrage door de energiesector en 
een geïntensifieerd beleid tegen fiscale en soci-
ale fraude. Naast deze besparingsmaatregelen 
nam de regering-Di Rupo ook een drietal initiatie-
ven om de economie te ondersteunen, namelijk 
een verlaging van de personenbelasting, een 
verlaging van de loonlasten voor de eerste drie 
aanwervingen van KMO’s en het stimuleren van 
jobcreatie in de non-profitsector.
Tijdens de daaropvolgende periode bleef de re-
gering-Di Rupo zich toeleggen op het dagdage-
lijks management van de fiscale crisis. Nieuwe 
begrotingen en verschillende begrotingscontroles 
voegden extra maatregelen toe bovenop de 
besparingen voor 2011, echter zonder signifi-
cante koerswijzigingen qua beleid. Onder meer 
bij een controle in april 2012 bleek de ambiti-
euze initiële begroting 2012 niet toereikend te 
zijn voor de gestelde doelstellingen, voorname-
lijk door een lager dan voorziene economische 
groei, waardoor de regering een extra pakket 
van e 1,8 miljard aan fiscale consolidatiemaat-
regelen diende door te voeren. Twee derde van 
deze maatregelen hadden een terugkerend ka-
rakter. De grootste bijdrage van deze budgettaire 
inspanning kwam opnieuw van de onderbenut-
ting van de ambtelijke budgetten, waarbij een 
werkgroep opgericht werd die de taak had elke 
overheidsuitgave te controleren en enkel kosten 
toe te laten die strikt noodzakelijk zijn om de 
goede werking van de overheidsdiensten te ga-
randeren.
In december 2012, bij het presenteren van haar 
begroting 2013, feliciteerde de regering-Di Rupo 
zichzelf met het gevoerde fiscale consolidatie-
beleid dat België heeft toegelaten om zijn inter-
nationale geloofwaardigheid te herwinnen. Om 
op koers te blijven met de Europese fiscale afspra-
ken werd bovendien een nieuwe inspanning van 
e 3,8 miljard voorzien. Onderbenutting leverde 
hierbij e 800 miljoen op, e 1,1 miljard kwam 
van verhoogde inkomsten (kapitaalontvangsten, 
heffingen, …), e 1,3 miljard van uitzonderlijke 
maatregelen, en e 700 miljoen vanuit de sociale 
zekerheid.
markten vroegen voor tienjarig staatspapier. De 
zogenaamde ‘Leterme-lening’ was een succes. 
Samen met de buitenlandse missies om internati-
onale investeerders te overtuigen van de financi-
ele kredietwaardigheid van België, werd aan de 
financiële markten een duidelijk signaal gegeven 
dat België niet afhankelijk was van buitenlandse 
financiers om haar staatsschuld te financieren.
De druk van financiële markten leidde er even-
eens toe dat er na 541 dagen een doorbraak 
kwam in formatiegesprekken. Op 6 december 
2011, na een akkoord over een zesde staatsher-
vorming, over de coalitie en over de begroting 
2012, was de regering van premier Di Rupo een 
feit.
Tegen eind december 2011 legde de nieuwe 
regering-Di Rupo haar eerste begroting voor aan 
het parlement. Gegeven de Europese procedure 
bij buitensporige overheidstekorten, ambieerde 
de regering het begrotingstekort terug te dringen 
tot 2,4 % van het BBP. In de veronderstelling van 
0,8 % economische groei betekende dit een netto- 
inspanning van e 11,3 miljard, gespreid over 
drie categorieën. Ten eerste zou een reductie 
van de uitgaven voor 42 % aan deze inspanning 
bijdragen, via een hele waslijst aan maatrege-
len: bezuiniging binnen het ambtelijk apparaat 
(snoeien in de ministeriële uitgaven, besparingen 
bij het overheidspersoneel, onderbenutting, cen-
tralisatie van aankopen, …), het beperken van 
geldstromen (verlagen van subsidies, bevriezen 
van transfers naar autonome entiteiten, bezui-
nigen bij overheidsbedrijven, afschaffen van 
steun voor energiebesparende investeringen of 
voor milieuvriendelijke wagens, afschaffen van 
toenemende uitgaven in de gezondheidszorg of 
in de sociale zekerheid, gedeeltelijke overdracht 
van pensioenuitgaven voor ambtenaren naar 
de gemeenschappen en gewesten), doelge-
richte besparingen (bij defensie en ontwikkelings-
samenwerking) en structurele besparingen (einde-
loopbaan- en werkloosheidsstelsels). De ontvang-
stenzijde droeg voor 34 % bij via verschillende 
heffingen op kapitaalontvangsten en andere 
belastingen (een toename in accijnzen voor al-
cohol en tabak, een btw-verhoging voor digitale 
televisie en een btw-invoering voor notarissen en 
deurwaarders). Tot slot leverde een waaier aan 
overige maatregelen de resterende 24 % van 
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prioriteit op dat moment was de roep om een 
nieuwe staatshervorming en de kwestie-BHV;
•	 vanaf de verkiezingen van juni 2010 werd 
de kloof tussen het nationale politieke toneel 
in een diepe crisis gehuld met als getuige 
de 541 dagen durende formatiegesprekken 
en de internationale agenda, gedomineerd 
door de Eurocrisis, alsmaar groter. De ontslag-
nemende regering-Leterme trachtte deze kloof 
te overbruggen door toch in een voorlopige 
begroting te voorzien, maar hoewel een kiem 
van een consistent fiscaal consolidatiebeleid 
kon worden bespeurd, bleef het vermogen uit 
om drastische, noodzakelijke hervormingen 
(bv. op het vlak van arbeidsmarkt en pensioe-
nen) door te voeren (BRANS, 2012). Boven-
dien kwam België eind 2011 in het vizier van 
de financiële markten met een recordverschil 
tussen de Duitse en Belgische rente op staats-
papier en een verlaging van de Belgische kre-
dietwaardigheid door Standard & Poor’s en 
Moody’s als gevolg;
•	 vanaf dit punt startte een derde periode waarin 
de federale regering de fiscale crisis wel fun-
damenteler aanpakte: de succesvolle uitgave 
van de zogenaamde ‘Leterme-staatsbon’ had 
een positieve impact op hoe België door de 
financiële marktspelers werd bekeken, het for-
matieakkoord en de aanstelling van de rege-
ring-Di Rupo herstelde de geloofwaardigheid 
van ons land en de begroting 2012 vormde 
een begin van een strikte fiscale consolidatie. 
Nadien zette de regering hetzelfde fiscale 
consolidatiebeleid verder in nieuwe begrotin-
gen en via verscheidene begrotingscontroles, 
ook al waren deze latere inspanningen nooit 
zo intens als in de begroting 2012.
b. Het besluitvormingsproces
Om de begrotingsopmaak op het federale ni-
veau, en de evolutie ervan, te karakteriseren, ba-
seren we ons op twee ideaaltypische modellen 
die PETERS et al. (2011) hebben geformuleerd, 
namelijk rationele en incrementele besluitvor-
ming6. In het eerste model wordt uitgegaan van 
het stellen van fundamentele, politieke prioriteiten 
via snelle, drastische, gecentraliseerde, coheren-
te en systematische besluitvorming die leidt tot 
duurzame langetermijnoplossingen. Het tweede 
De begrotingscontrole van mei 2013 voorzag 
opnieuw in additionele maatregelen, deze keer 
ter waarde van e 1,4 miljard. Om de koopkracht 
van de bevolking en de prille economische groei 
te vrijwaren, werd weer gekeken naar de admi-
nistratie (verdere bezuinigingen in personeels- en 
werkingskosten, besparingen op de departemen-
ten Defensie en Ontwikkelingssamenwerking), de 
sociale zekerheid (voornamelijk besparingen in 
de gezondheidszorg), en verhoogde fiscale in-
komsten (tabak, vastgoed, …).
Tot slot werd in oktober 2013 door de regering-
Di Rupo een tweede begrotingscontrole door-
gevoerd, samen met de opmaak van de initiële 
begroting 2014. Hierbij werd een extra inspan-
ning van e 969 miljoen voor 2013 voorzien 
en werden e 2,4 miljard aan maatregelen voor 
2014 genomen. Aan de uitgavenzijde werd 
nog steeds zwaar ingezet op onderbenutting van 
kredieten, terwijl aan de inkomstenzijde voorna-
melijk nieuwe, specifieke belastingen werden 
doorgevoerd. Enkele uitzonderlijke maatregelen 
maakten het resterende deel uit. 
5.  Fiscale consolidatie in België: de 
analyse
Na het hierboven beschreven relaas van de 
evolutie van het fiscale crisisbeleid in de fede-
rale overheid, voeren we in wat volgt een die-
pere analyse uit van deze fiscale consolidatie. 
Ten eerste analyseren we de wijze waarop tot 
fiscale consolidatie besloten wordt. Vervolgens 
bestuderen we de inhoud en de omvang van de 
genomen maatregelen.
a. De besluitvormingsfasen
We onderscheiden drie fasen van fiscale consoli-
datie tussen 2009 en de opmaak van de initiële 
begroting 2014:
•	 van eind 2008 tot juni 2010 heerste er een 
zeker optimisme over een snel economisch 
herstel. Er werden enkele bescheiden maat-
regelen genomen, ingrijpende besparingen 
werden uitgesteld en er werd geïnvesteerd in 
economische herstelmaatregelen. De politieke 
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len zijn een duidelijke weerspiegeling van fun-
damentele beleidskeuzes. De meest symbolische 
hiervan zijn de hervormingen van de pensioenre-
gelingen en het werkloosheidsstelsel.
Bovendien werd nog tot een andere, veel meer 
fundamentele, hervorming besloten, met name 
de zesde staatshervorming. Vanaf de volgende 
legislatuur zullen progressief verschillende be-
voegdheden worden overgedragen van het fede-
rale naar de regionale overheidsniveaus, zij het 
niet altijd met de volledige bijbehorende budget-
ten. Dit heeft tot gevolg dat op lange termijn een 
deel van de politieke verantwoordelijkheid voor 
fiscale consolidatie decentraal komt te liggen, 
daar waar de lasten van de crisis momenteel vol-
gens een strikt akkoord verdeeld worden over de 
verschillende overheidsniveaus.
Het begrotingsproces in ons land is niet funda-
menteel geëvolueerd gedurende de crisis. Toch 
vallen enkele wijzigingen te noteren:
•	 een groeiende inmenging van Europese instel-
lingen: de nieuwe procedures die zijn vastge-
legd in het versterkte Stabiliteits- en Groeipact 
(SGP) van de Europese Unie dwingen de 
lidstaten tot een grotere begrotingsdiscipline. 
Anno 2014 is het niet meer denkbaar het be-
grotingstekort te laten oplopen tot 5,9 % van 
het BBP zoals de federale overheid deed in 
2009;
•	 de inrichting van een monitoringcomité met als 
opdracht de evolutie van de ontvangsten en 
de uitgaven op te volgen, vooruitzichten te for-
muleren en regelmatig nauwkeurig verslag uit 
te brengen over de huidige en de toekomstige 
begrotingstoestand;
•	 een sterkere aandacht voor de economische 
groeiverwachtingen: de eerste stap van het 
begrotingsproces, nl. de raming van de kosten 
bij ongewijzigd beleid gegeven een bepaal-
de economische groei, is een stuk belangrij-
ker geworden. De federale overheid leunt op 
meer bronnen van input dan vroeger en het 
bepalen van de te verwachten economische 
groei voor het budgettaire jaar is een echte 
politieke beslissing geworden;
•	 voortdurend en over meerdere jaren begro-
ting: steeds meer komt een einde aan begro-
tingen die enkel het komende jaar in rekening 
brengen. Enerzijds komt dit omdat de federale 
model verwijst naar incrementele, pragmatische 
compromissen via trage, zwakke en gedecen-
traliseerde besluitvorming die resulteren in een 
lappendeken van incoherente ingrepen op korte 
termijn.
Traditioneel start het begrotingsproces7 in de fe-
derale overheid met de prognose van economi-
sche groei door het federaal planbureau. Met 
deze input kan de FOD Budget en Beheerscon-
trole berekenen wat een louter ongewijzigd be-
leid zou kosten. Vervolgens beslist de regering 
over een doelstelling in termen van een maximaal 
begrotingstekort en stelt ze een omzendbrief op 
met richtlijnen voor de opmaak van de begroting. 
Ze laat de ministeriële kabinetten met de betrok-
ken administratie een voorafbeelding van de 
begroting van zijn FOD/departement opmaken, 
inclusief voorstellen over nieuwe bestedingen en 
besparingen. Deze voorstellen worden eveneens 
voorgelegd aan de Inspecteur van Financiën. 
Na politieke discussie en goedkeuring van de 
definitieve cijfers bereikt de regering (tijdens het 
begrotingsconclaaf) finaal een akkoord over het 
ontwerp van begroting. Deze ontwerpbegroting 
wordt ten slotte ter goedkeuring voorgelegd aan 
het parlement.
Algemeen gezien is dit proces een voorbeeld 
van het incrementele model: het bestaat uit een 
opeenvolging van compromissen tussen uiteen-
lopende opties, wat veelal resulteert in een 
amalgaam van kleine maatregelen. De meest 
symbolische maatregel van de huidige fiscale 
consolidatie – onderbenutting van kredieten – il-
lustreert dit goed. In plaats van de begunstigden 
te beschermen, heeft deze maatregel net als doel 
om specifieke beleidskeuzes te vermijden door 
aan alle administraties een gelijke opoffering te 
vragen. Ook het systematisch steunen op eenma-
lige maatregelen is een goede illustratie.
Het zou echter onjuist zijn te stellen dat de federa-
le overheid in het kader van fiscale consolidatie 
helemaal geen hervormingen heeft doorgevoerd. 
Zowat alle inkomstenmaatregelen waren gericht 
op specifieke groepen (eigenaars van vervuilen-
de wagens, rijke (energie) of falende (banken) 
economische sectoren, investeerders) en kunnen 
gerechtvaardigd worden door gemaakte beleids-
doelstellingen. Ook sommige uitgavenmaatrege-
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c.  De inhoud van de consolidatiemaat-
regelen
Om onze analyse van het besparingsbeleid in 
de Belgische federale overheid verder vorm te 
geven, focussen we ons in dit deel op de inhoud 
van de budgettaire crisismaatregelen. Hierbij 
hanteren we de standaardeconomische opdeling 
van consolidatiemaatregelen, zoals gehanteerd 
door onder meer de OESO (2011, 2012) in 
uitgaven- en ontvangstenmaatregelen. Een ge-
detailleerd overzicht van de fiscale consolidatie-
maatregelen die door de federale regering geno-
men zijn sinds 2009 is weergegeven in tabel I.
Tabel I geeft aan dat de crisismaatregelen sub-
stantieel toegenomen zijn overheen de periode 
2009-2013, zowel in termen van besparingen 
op uitgaven als verhoogde inkomsten. Reeds in 
2009, het startpunt van de fiscale crisis, werden 
door de federale regering enkele fiscale conso-
lidatiemaatregelen genomen, met een doorwer-
king naar 2010 toe. Dit werd gevolgd door be-
scheiden maatregelen in 2011, toen de federale 
regering ontslagnemend was. Hoewel het con-
cept ‘lopende zaken’ door de aanslepende po-
litieke crisis een bredere invulling kreeg, konden 
slechts een handvol structurele maatregelen geno-
men worden. In schril contrast hiermee staan de 
opeenvolgende acties die door de regering-Di 
Rupo in 2012 en 2013 werden ondernomen, 
met nog extra maatregelen die in de loop van 
2013 werden getroffen om het begrotingstekort 
binnen de perken te houden.
begroting vandaag de dag deel uitmaakt van 
een raamwerk op middellange termijn, dat 
onderhandeld wordt met de Europese instel-
lingen (cf. stabiliteitsprogramma’s) aan de ene 
kant en de regio’s en lokale overheden aan de 
andere kant. Binnen dit kader (in de literatuur 
vaak aangeduid met de term Medium-Term 
Expenditure Framework (MTEF)) krijgen begro-
tingen, via opeenvolgingen van begrotings-
controles, steeds meer een quasi-permanent 
karakter. Een illustratie hiervan zijn de tien be-
grotingsdocumenten die de afgelopen vier be-
grotingsjaren door de federale regering aan 
het parlement zijn voorgelegd.
We concluderen dat het begrotingsproces in fe-
deraal België overeenkomt met het incrementele 
model van besluitvorming. Ondanks enkele wij-
zingen in het begrotingsproces en het strikt toe-
zicht vanuit het supranationale niveau, bevatten 
de recente begrotingen in de crisisperiode geen 
structurele tendens naar weldoordachte, systema-
tische hervormingen op lange termijn, maar het 
sluit zulke hervormingen ook niet uit. We stellen 
vast dat de meest fundamentele hervormingen 
doorgevoerd werden in de periode dat de fis-
cale crisispolitiek het meest acuut was, namelijk 
in het najaar van 2011, toen de financiële mark-
ten een enorme druk uitoefenden op België, met 
een doorbraak in de 541 dagen durende for-
matieonderhandelingen en de regering-Di Rupo 
tot gevolg.
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kaasschaaf kunnen ontsnappen, maakt deel uit 
van het eerder besproken besluitvormingsproces. 
Een deel van de uitgespaarde gelden wordt in 
een reservefonds geplaatst. Departementen en 
agentschappen kunnen een aanvraag indienen 
voor middelen uit dit fonds indien ze kunnen aan-
tonen dat dit absoluut noodzakelijk is voor de 
continuïteit van hun dienst.
Onze berekeningen van de besparingsmaatre-
gelen, weergegeven in tabel I, tonen aan dat de 
impact van de operationele maatregelen relatief 
beperkt is, zeker in vergelijking met de program-
mabesparingen, een tweede categorie van uit-
gavenmaatregelen. Naast bezuinigingen op de-
fensie en op ontwikkelingssamenwerking slaan 
deze programmabesparingen voornamelijk op 
socialezekerheidsaspecten als gezondheids-
zorg, pensioenen en werkloosheid. De politieke 
meerderheidspartijen onderhandelen doorgaans 
een stijging van de budgetten voor gezondheids-
zorg tijdens de regeringsformatie, zoals ook het 
geval was bij de vorming van de regering-Di 
Rupo. Echter, gedurende de begrotingsgesprek-
ken besloot de regering de automatische bud-
getverhoging voor sociale zekerheid niet door te 
voeren. Men zou dus kunnen opperen dat dit 
in analytische termen geen uitgavenbesparing 
is, maar vanuit het regeringsoogpunt staat deze 
reductie van de geplande uitgavenverhoging wel 
degelijk gelijk aan een besparing.
Hoewel de sociale zekerheid een belangrijke 
beleidssector is in België, was het pas na de 
vorming van een stabiele regering dat de nodige 
substantiële maatregelen genomen konden wor-
den. Zo werd er in 2012 door de federale rege-
ring een akkoord bereikt over de hervorming van 
de pensioenen, ook al worden de baten hiervan 
pas op langere termijn verwacht. In een poging 
om de gemiddelde pensioenleeftijd te verhogen 
wordt brugpensioen ontmoedigd en wordt de 
leeftijd voor vervroegde pensionering opgetrok-
ken. De normale pensioenleeftijd blijft, voorlo-
pig althans, behouden op 65 jaar. Bijkomende 
wijzigingen aan het pensioenstelsel, zoals een 
hogere belasting op aanvullende bedrijfspen- 
sioenen voor werknemers die vroegtijdig met 
pensioen gaan, worden momenteel voorbereid. 
Ook het systeem van werkloosheidsuitkeringen 
heeft in 2012 een grondige hervorming door-
Uitgavenmaatregelen – Naar analogie 
met de onderverdeling van de OESO (2011, 
2012) identificeren we vier categorieën van 
besparingen op uitgaven. Ten eerste zijn er de 
operationele maatregelen, die verder opgesplitst 
kunnen worden in besparingen op de perso-
neelsenveloppe en bezuinigingen op werkings-
middelen van overheidsdiensten. Er bestaan 
verschillende maatregelen om personeelskosten 
te verlagen, onder andere het instellen van een 
aanwervingsstop, vervroegde pensionering, 
loonbevriezing, het afremmen van bevorderin-
gen, of het verschuiven van personeel (RAUDLA 
et al. 2013). Aangezien de ambtenarij in België 
gereguleerd is door een statuut dat de verloning 
koppelt aan factoren zoals diploma of anciënni-
teit, is het niet meteen mogelijk voor de federale 
overheid om te steunen op loonbevriezing (laat 
staan verlaging), noch kan teruggevallen worden 
op rechtstreekse afvloeiingen. De regering heeft 
echter wel de opportuniteit aangegrepen die de 
vergrijzing van het overheidspersoneel met zich 
meebrengt door de systematische vervanging 
van pensioengerechtigde ambtenaren een halt 
toe te roepen. Er is met andere woorden geen 
directe aanwervingsstop (er komen immers nog 
steeds posities vacant), eerder een beperkte wer-
ving in vergelijking met het aantal pensionerin-
gen. Bovendien werd het aantal ambtenaren ook 
verlaagd door het niet verlengen van contracten 
van bepaalde duur. Deze maatregelen hebben 
samen geleid tot een daling van 5 % van het 
federale overheidspersoneel tussen 2008-2012, 
wat resulteert in een besparing van 1,1 % op de 
loonkosten tussen 2011-2014 (FOD BUDGET 
EN BEHEERSCONTROLE 2013).
Naast de inspanningen op vlak van personeel 
heeft de regering ook ingezet op efficiëntiewin-
sten. Hierbij classificeren we een van de voor-
naamste consolidatiemaatregelen van de federa-
le regering, nl. de onderbenutting van werkings-
middelen, als efficiëntiewinsten.
Naar analogie met de principaal-agenttheorie 
verwacht de regering dat departementen en 
agentschappen meer middelen zullen vragen 
dan ze effectief nodig hebben om hun dienstver-
lening te garanderen (LANE 2005), waardoor 
ze het legitiem acht een min of meer lineaire be-
sparing op operationele kredieten door te voe-
ren. Welke entiteiten eventueel toch aan deze 
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gen doorgevoerd die voor de overheid extra in-
komsten opleveren.
Andere belangrijke maatregelen in deze catego-
rie zijn onder meer een verhoging van de roe-
rende voorheffingen op heel wat beleggingspro-
ducten van 15 % naar 25 % en het aanpassen 
van de meerwaardebelasting bij vennootschap-
pen. Aangezien de personenbelasting in België 
reeds hoog is (een belastingvoet van meer dan 
40 % voor gemiddelde inkomens), worden op 
dat vlak weinig fiscale maatregelen genomen en 
is de tendens op lange termijn eerder om dit las-
tenniveau, zowel voor werknemers als bedrijven, 
verder te verlagen.
Overige maatregelen – Naast besparings-
maatregelen op vlak van inkomsten of uitgaven, 
heeft de federale regering nog heel wat andere 
initiatieven genomen om de begroting op peil te 
houden. In de eerste plaats betreft het de strijd 
tegen de fiscale en sociale fraude, waarvan de 
regering een aanzienlijke return verwacht. Daar-
naast is er de eenzijdig opgelegde bijdrage van 
de energiesector, uitgelegd als een compensatie 
voor de hoge energieprijzen en het gebrek aan 
concurrentie in de sector. Ten derde gaat het om 
dividenden uit overheidsbedrijven en andere par-
ticipaties, en uiteraard ook uit de bankensector 
waarin de overheid massaal diende te investeren 
tijdens de financiële crisis.
We vermelden voor de volledigheid ook dat 
technische correcties op de begrotingen en even-
tuele meeropbrengsten door een herziening van 
de interestlasten op de staatsschuld ook in deze 
categorie van overige maatregelen werden on-
dergebracht.
6. Beoordeling van de hypotheses
Bij de bespreking van het analytische raamwerk 
werden drie hypotheses geformuleerd, passend 
binnen het internationale COCOPS-onderzoeks-
kader. In deze paragraaf onderzoeken we, op 
basis van voorgaande analyses, of deze hypo-
theses empirisch aanvaard kunnen worden voor 
wat de Belgische federale overheid betreft, en 
passen we ze indien nodig aan.
gemaakt, inclusief een toenemende degressiviteit 
van de uitkering voor langdurig werklozen. 
Een derde categorie van uitgavenmaatregelen 
zijn de besparingen op kapitaaluitgaven (met 
name het uitstellen of annuleren van investerin-
gen). De federale regering heeft recent beslist 
de investeringen in overheidsbedrijven zoals de 
NMBS en Bpost te verlagen met e 260 miljoen 
in 2012, e 100 miljoen in 2013 en e 160 
miljoen in 2014 (FOD FINANCIËN 2013). 
Daartegenover staat wel dat de regering, via ka-
pitaalinjecties en overheidsgaranties, uitgebreid 
heeft geïnvesteerd in de falende bankensector. 
Dit reddingspakket voor de Belgische banken 
was zo substantieel dat het in relatieve termen 
aansloot bij de inspanningen in IJsland, Ierland 
en het Verenigd Koninkrijk (KICKERT 2012).
De vierde en laatste groep van uitgavenmaatre-
gelen wordt gevormd door beslissingen die niet 
in de vorige categorieën ondergebracht kunnen 
worden, zoals besparingen uit fiscale uitgaven 
en usurperende bevoegdheden.
Ontvangstenmaatregelen – De inkomsten-
maatregelen van de federale regering betreffen 
zowel fiscale als niet-fiscale ontvangsten. Tijdens 
de begrotingsopmaak is er binnen de regering 
sterk gedebatteerd over het al dan niet doorvoe-
ren van een algemene btw-verhoging. Uiteindelijk 
werd besloten dit niet te doen. Toch zijn er enkele 
nieuwe btw-plichten ingevoerd – bijvoorbeeld voor 
notarissen en deurwaarders vanaf 2012, en voor 
advocaten vanaf 2014 – en specifieke btw-tarie-
ven opgetrokken (digitale televisie) (FOD FINAN-
CIËN, 2013). Jaar na jaar verhoogde de federale 
regering ook de accijnzen op tabak en alcohol. 
De inkomstenmaatregel met de grootste budget-
taire impact is de hervorming van het systeem 
van notionele interestaftrek (FOD BUDGET EN 
BEHEERSCONTROLE 2013). Dit regime werd 
destijds ingevoerd als tegemoetkoming aan on-
dernemingen die hun investeringen financierden 
met eigen middelen (en dus niet via leningen), 
wat België tot een meer aantrekkelijke locatie 
moest maken voor buitenlandse investeerders. 
Het principe van de notionele interestaftrek blijft 
overeind, maar er werden een aantal beperkin-
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rect is, zouden we de sterkste fiscale consolidatie 
moeten waarnemen in de ergste jaren (macro-
economische gezien) van de crisis. 
I.  De omvang van fiscale crisis, zoals 
aangegeven door macro-economi-
sche indicatoren, beïnvloedt de om-
vang van fiscale consolidatie
Indien de hypothese die macro-economische 
indicatoren koppelt aan fiscale consolidatie cor-
Tabel II Macro-economische indicatoren voor België 2009-2013
2009 2010 2011 2012 2013
BBP per capita (e) 31,600 32,700 33,600 34,000 34,300
Economische groei (BBP) -2,8 2,3 1,8 -0,1 0,2
Begrotingstekort (% BBP) -5,6 -3,7 -3,7 -4,0 -2,6
Overheidsschuld (% BBP) 95,7 95,7 98,0 99,8 101,5
Werkloosheidsgraad (ILO) 7,9 8,3 7,2 7,6 8,5
Bron: EUROSTAT (2014); NBB (2014).
Tabel II geeft een overzicht van de belangrijkste 
macro-economische indicatoren voor België voor 
de jaren 2009-2013. Op basis van deze indi-
catoren zien we dat 2009 meteen het slechtste 
jaar van de set was, met een negatieve economi-
sche groei van 2,8 % van het BBP, een werkloos-
heidsgraad die significant gestegen was dat jaar 
met 0,9 %, net als de overheidsschuld (+ 6,5 % 
BBP) en het overheidstekort (+ 4,6 % BBP). 2010 
en 2011 waren relatief betere jaren, met een 
positieve economische groei en een begrotings-
tekort en overheidsschuld die onder controle ble-
ven. De trend was opnieuw negatief in 2012 en 
(in mindere mate) in 2013, met een stagnerende 
economie, een stijgende werkloosheidsgraad, 
een groter begrotingstekort in 2012 en een over-
heidsschuld die in 2013 de symbolische kaap 
van 100 % van het BBP overschreed. Algemeen 
kunnen we stellen dat de crisis haar dieptepunt 
bereikte in 2009, sterk matigde in 2010 en ma-
tig tot ernstig bleef in 2012 en 2013.
Wanneer we vervolgens naar de fiscale conso-
lidatie in ons land kijken, zien we een vergelijk-
bare U-vormige curve die daalt in het midden 
van de crisisperiode. De intensiteit ervan verschilt 
echter, met de zwaarste maatregelen genomen in 
2012, niet in 2009. In dat jaar werden structu-
rele hervormingen doorgevoerd met de grootste 
budgettaire impact. In 2009 daarentegen was 
er van een fiscaal consolidatiebeleid nog geen 
sprake: de voorziene beleidsinvesteringen voor 
vergrijzing en ontwikkelingssamenwerking wer-
den behouden, met daarbovenop nog economi-
sche herstelmaatregelen. De fiscale consolidatie 
kende pas in 2010 een voorzichtige start, maar 
belandde op de achtergrond tijdens de einde-
loze formatiegesprekken in 2011. 
We kunnen dus concluderen dat de macro-eco-
nomische indicatoren wel degelijk een invloed 
hebben gehad op fiscale consolidatie (i.e. de 
regering zou niet zulke drastische maatregelen 
hebben genomen in een gunstiger economisch 
klimaat), al werkt deze invloed met vertraging. 
De regering heeft in feite de 2009-crisis ten gron-
de aangepakt in 2012. Het politieke systeem 
blijkt daarbij in tussentijd de impact van de crisis 
op te vangen. De eerste hypothese wordt dus 
bevestigd in België, maar het effect lijkt in wis-
selwerking te staan met andere factoren.
Steve Troupin, Jesse Stroobants en Trui Steen De impact van de fiscale crisis op de federale overheid
65
een fiscaal consolidatiebeleid geïmplementeerd 
worden – nadat aan Vlaamse zijde de winnaar 
van de verkiezingen (N-VA) vervangen werd 
door andere politieke partners.
We concluderen dat het Belgische politiek-amb-
telijke systeem (consensueel) inderdaad het po-
tentieel van de fiscale consolidatie beïnvloedt, 
waarbij dit leidt tot een mix van maatregelen met 
als doel te vermijden dat beleidsprioriteiten van 
de coalitiepartijen geschrapt moeten worden. 
Het politiek-ambtelijke systeem blijft echter slechts 
een kader waarin kiezers onrechtstreeks het fis-
cale consolidatiebeleid kunnen beïnvloeden.
III.  Externe factoren verklaren mee de 
specificiteit van de fiscale crisis en 
consolidatie 
Indien de hypothese dat externe factoren een in-
vloed hebben op fiscale consolidatie standhoudt, 
dan zou men veranderingen in de fiscale consoli-
datie moeten waarnemen naargelang de aan- of 
afwezigheid van zulke externe factoren. Deze ex-
terne factoren slaan bijvoorbeeld op de wereld-
wijde economische en financiële toestand, de 
crisis in de Eurozone, en voorwaarden die door 
supranationale instellingen worden opgelegd.
In het geval van de Belgische fiscale crisis blijken 
drie externe factoren een empirische relevantie 
te hebben:
•	 de bankencrisis, die België heeft getroffen in 
twee fasen (eind 2008 en eind 2011). In 
beide gevallen heeft het een ernstige impact 
gehad op de publieke financiën, vooral op de 
staatsschuld en de bijhorende interestlasten. In 
de eerste fase heeft de bankencrisis niet met-
een tot fiscale consolidatiemaatregelen geleid 
en investeerde de overheid voornamelijk in 
economisch herstel. De tweede golf van de 
bankencrisis bracht echter een bredere stroom 
aan externe invloeden met zich mee (cf. infra) 
en leidde bijna onmiddellijk tot een bespa-
ringsbeleid;
•	 de Eurocrisis heeft eind 2011 zwaar inge-
werkt op België, toen de rente op Belgisch 
tienjarig overheidspapier steeds verder opliep 
ten opzichte van de Duitse rente, richting de 
toenmalig hoge rente op Portugese, Italiaanse 
II.  Het politiek-ambtelijke systeem be-
invloedt het potentieel van snelle en 
drastische besluitvorming
Indien de hypothese die het politiek-ambtelijke 
systeem koppelt aan fiscale consolidatie correct 
is, dan zou de fiscale consolidatie over de jaren 
heen ongeveer gelijk moeten blijven aangezien 
het Belgische politiek-ambtelijke systeem onver-
anderd is gebleven tijdens de crisis. Tijdens inter-
views is aangegeven dat in België de politieke 
consensus bestaat om zoveel als mogelijk een 
beroep te doen op zogenaamde ‘pijnloze maat-
regelen’. De federale regering steunt daarbij 
voornamelijk op lineaire (zoals onderbenutting) 
en eenmalige maatregelen. Dit staat in direct ver-
band met de consensuele aard van ons politiek-
ambtelijke systeem. Indien België een meerder-
heidsstelsel zou zijn in plaats van een coalitiestel-
sel, dan zou er meteen na de verkiezingen een 
regering zijn, mogelijk met minder scrupules om 
het beleid van koers te veranderen ten opzichte 
van een vorige regering.
Op een meer concreet niveau zijn er echter wel 
een aantal verschillen in de fiscale consolidatie-
maatregelen overheen de tijd. In de begroting 
2012 bijvoorbeeld betreffen de meeste inkom-
stenmaatregelen ontvangsten uit kapitaal, wat 
overeenkomt met het politieke discours van de 
partij van de premier. Met een andere coalitie 
zouden er vermoedelijk andere inkomstenmaat-
regelen genomen zijn, of een andere mix van in-
komsten- en uitgavenmaatregelen. Toch is dit niet 
rechtstreeks een gevolg van het politiek-ambtelijke 
systeem op zich, eerder van de verkiezingsresul-
taten die bepaalde acties van politieke partijen 
toelaten en andere mogelijke acties uitsluiten.
Specifiek is er de politieke crisis waardoor er tus-
sen juni 2010 en december 2011 geen regering 
was en bijgevolg slechts een beperkte mate van 
fiscale consolidatie. Er is dus met andere woor-
den naast de structurele factor (het politiek-amb-
telijke systeem) ook een contextuele factor om de 
fiscale consolidatie (of de afwezigheid ervan) te 
verklaren, namelijk de mate waarin de winnaars 
van de federale verkiezingen in de twee taal-
groepen overeenstemming kunnen vinden over 
hun beleidsvisies. In deze Belgische case kon er 
slechts een regering gevormd worden – en dus 
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dat de Belgische federale regering eind 2011 
de noodzakelijke maatregelen trof. Het is maar 
de vraag of de formatieonderhandelingen, en 
bijgevolg een beleid van fiscale consolidatie, 
succesvol zouden geweest zijn indien deze ex-
terne druk er toen niet was geweest.
De inhoud van het fiscale consolidatiebeleid blijkt 
dan weer niet gedicteerd door de macro-econo-
mische situatie en externe druk, wel door politieke 
factoren die zowel van structurele aard zijn als 
bepaald door de omstandigheden. Structureel 
gezien leidt het consensuszoekende karakter van 
ons politiek-ambtelijk systeem tot evenwichtige 
– sommigen noemen het incoherente – fiscale 
consolidatiemaatregelen, namelijk een mix van 
ideologisch gestoelde uitgaven-, inkomsten- en 
overige maatregelen, die bij voorkeur vermijden 
dat bepaalde politieke strekkingen opofferingen 
zouden moeten doen. Daarnaast leiden speci-
fieke omstandigheden, zoals bijvoorbeeld de 
verkiezingsresultaten en de acties van bepaalde 
politieke partijen, tot de heersende coalitie en dus 
indirect tot de betreffende maatregelen die in het 
kader van fiscale consolidatie genomen worden.
Onze analyse van de impact van de fiscale 
crisis biedt tegelijk opportuniteiten voor verder 
onderzoek. Deze mogelijkheden zitten eerst en 
vooral in verder verfijnen van de geformuleerde 
hypotheses. Zo is het bijvoorbeeld wenselijk na 
te gaan in hoeverre de eerste hypothese voldoen-
de aandacht heeft voor omgekeerde effecten. 
De grootte van de fiscale crisis kan immers ook 
negatief correleren met de omvang van de maat-
regelen indien voor een keynesiaanse aanpak 
(i.e. stimuleringsmaatregelen) gekozen wordt. 
Bijkomend onderzoek kan ook tot meer nuance-
ring leiden omtrent welke factoren precies welke 
impact hebben en hoe zwaar de verschillende 
factoren ten opzichte van elkaar wegen. Tot slot 
is het ook nuttig om het verschil in aanpak van 
de crisis in de tijd (met eerdere crisisperiodes) 
en in de ruimte (met andere landen) verder te 
onderzoeken. Voor wat betreft dit laatste geeft de 
COCOPS-studie, waarin deze bijdrage kadert, 
reeds een aanzet. Maar expliciet vanuit Belgisch 
oogpunt bekeken is het interessant na te gaan 
waarom de federale overheid de fiscale crisis 
gelijkaardig, of net anders, aanpakt dan andere 
landen (bijvoorbeeld andere federale landen).
of Ierse obligaties. Dit leidde uiteindelijk tot 
directe politieke actie met de ‘Leterme-lening’ 
en een doorbraak in de eindeloze formatiege-
sprekken (cf. supra). De Eurocrisis heeft even-
eens geleid tot procedures voor een strengere 
fiscale discipline in de EU. Alle begrotingsdo-
cumenten verwijzen nu systematisch naar de 
afspraken met de EU om het fiscale consolida-
tiebeleid te rechtvaardigen. Direct en indirect 
heeft de Eurocrisis de fiscale consolidatiemaat-
regelen versterkt;
•	 eind 2011, tegelijk met de Eurocrisis en de 
tweede golf van de bankencrisis, oefenden de 
financiële markten een enorme druk uit op ons 
land om werk te maken van een drastisch fis-
caal consolidatiebeleid, onder meer door het 
verlagen van de kredietscore van België. 
De combinatie van deze drie, onderling gerela-
teerde, externe factoren was voldoende om een 
einde te maken aan de politieke crisis in ons land 
en de fiscale crisis fundamenteel aan te pakken. 
We concluderen dat ook de derde hypothese 
bevestigd wordt in de Belgische case.
7. Conclusie
In dit artikel hebben we de impact geanalyseerd 
van de fiscale crisis op de federale overheid in 
België tijdens de periode vanaf 2009 tot en met 
het opmaken van de initiële begroting 2014. De 
drie hypotheses die we daarbij naar voren heb-
ben gebracht, blijken bevestigd. De analyse laat 
bovendien toe een onderscheid te maken tussen 
de mate en de inhoud van de fiscale consolidatie.
Voor wat betreft de mate van fiscale consolidatie 
is het duidelijk dat de slechte macro-economische 
context noodzakelijk bleek om een beleid van 
fiscale consolidatie op poten te zetten. De fede-
rale regering zou eind 2011 wellicht nooit tot 
een ambitieus fiscaal consolidatiebeleid over-
gegaan zijn indien de economische groei wel 
behoorlijk was geweest. Toch volstond de slechte 
economisch toestand op zich niet: in 2009 was 
de context objectief gezien nog slechter dan in 
2011 en toen was er geen strikt besparingsbe-
leid, eerder investeringen in economisch herstel. 
De externe druk van de Europese instellingen en 
de financiële markten hebben ervoor gezorgd 
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EINDNOTEN
1 Deze bijdrage kadert binnen het onderzoek dat 
werd uitgevoerd voor het COCOPS-project, 
gefinancierd door het EU FP7 Socio-economic 
Sciences & Humanities (grant agreement No. 
266887): www.cocops.eu/.
2 De auteurs zijn allen verbonden aan het KU Leu-
ven Instituut voor de Overheid. Contact: steve.
troupin@soc.kuleuven.be; jesse.stroobants@soc.
kuleuven.be; trui.steen@soc.kuleuven.be.
3 We verwijzen eveneens naar TROUPIN et al. 
(2013) voor een complementaire analyse.
4 Coordinating for Cohesion in the Public Sector of 
the Future.
5 Op 25 november 2011 verlaagde Standard  
& Poor’s de Belgische kredietscore van AA+  
naar AA, met een negatieve outlook. Op  
16 december 2011 deed Moody’s een gelijk-
aardige verlaging, nl. van Aa1 naar Aa3, met 
een negatieve outlook.
6 Naast rationele en incrementele besluitvorming 
wordt in de literatuur ook vaak verwezen naar 
een derde model, de zogenaamde ‘garbage 
can’-benadering, dat verwijst naar een random 
proces van besluitvorming waarbij problemen en 
oplossingen min of meer toevallig verbindingen 
met elkaar aangaan. 
7 Voor een gedetailleerd overzicht van de begro-
tingsvoorbereiding kunnen we verwijzen naar 
www.begroting.be/NL/Pages/budgetCycle.
aspx.
8 Verschillende typen van begrotingsdocumenten 
werden geanalyseerd tijdens het onderzoek, en 
elk afzonderlijk weergegeven in tabel I. De term 
‘initieel’ geeft aan dat het om de initieel opge-
maakte begroting voor een bepaald jaar gaat, 
de term ‘update’ verwijst naar de begrotings-
controles in een bepaald jaar (waarbij gekeken 
wordt welke extra maatregelen getroffen moeten 
worden om de begrotingsdoelstellingen op peil 
te houden).
9 Genomen consolidatiemaatregelen kunnen ge-
durende meerdere jaren een budgettaire impact 
hebben. Zo bevat de begroting 2012, zowel 
de initiële begroting als de begrotingscontrole, 
maatregelen die een effect hebben in het jaar 
2012, 2013 en 2014. Ook in 2013 werden 
maatregelen getroffen die zowel 2013 als 
2014 een uitwerking hebben.
